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Carteiras contendo quatro selos de 25$ do
Castelo de Silves ¢ ilustradas com o bra-
sao de Faro — 85 000.

Secretaria de Estado dos Transportes ¢ Comunica-

¢Oes.
Assinada em 27 de Novembro de 1986.

O Secretdrio de Estado dos Transportes e Comuni-
cagdes, Gongalo Manuel Bourbon Sequeira Braga.

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acérdiio n.° 326/86 — Processo n.° 254/86

Acordam, em sessdo plendria, no Tribunal Cons-
titucional:
1 — Relatério

1 — O Ministro da Repdblica para a Regido Au-
ténoma dos Agores vem, ao abrigo do disposto no ar-
tigo 278.°, n.” 2, da Constituigdo, requerer a apre-
ciagao preventiva da constitucionalidade de todas as
normas do Decreto n.° 19/86, aprovado pela Assem-
bleia Regional dos Agores em 10 de Outubro de 1986,
alegando que elas violam o artigo 229.°, alinea a), da
lei fundamental. E violam-no — diz — pelas seguintes
razoes:

a) Embora a Seguranga Social conste do respec-
livo cstatuto como matéria de interesse espe-
cifico para a Regido, a verdade é que, in-
cumbindo ao Estado organizar, coordenar e
subsidiar um sistema de seguranga social
unificado e descentralizado, niao pode tal ma-
téria ser assim qualificada;

b) A definicdo das bases gerais da Seguranga So-
cial constitui, de resto, matéria da compe-
téncia exclusiva da Assembleia da Repdblica,
a qual sobre ela ja produzui a Lei n.° 28/84,
de 14 de Agosto;

¢) O artigo 84.° desta Lei n.° 28/84 dispde que
«a presente lei é aplicdvel as Regides Auté-
nomas dos Acores e da Madeira, sem pre-
juizo da regulamentagdo prépria em matéria
de organizagdo e funcionamento e da regio-
nalizacdo dos servigos de seguranca social»,
mas essa regulamentagdo deve ser editada
pelas assembleias regionais, € ndo pelos go-
vernos regionais;

d) Ora, no decreto submetido a apreciagdo deste
Tribunal, a Assembleia Regional dos Agores,
em vez de usar o poder regulamentar que lhe
€ conferido pelas disposigdes conjugadas dos
artigos 229°, alinea b), e 234.° da Consti-
tuicdo ¢ 84.° da citada Lei n.° 28/84, invocou
a alinea @) do artigo 229.° da lei fundamental,
assim pretendendo legislar ex novo sobre a
matéria, ou seja, «em pé de igualdade com a
Assembleia da Repiblicax;

e) E, para além disso, impds ao Governo Regio-
nal a tarefa de regulamentar o seu préprio
diploma — o0 que contraria os artigos 114.°
e 234.° da Constituigao;

f) Mais ainda: «no tratamento da matéria sobre
que dispde, parece afastar o que, nos termos

da Lei n 28/84, se refere ao orcamento da
Seguranga Social no seu artigo 49.°, n° 1,
e aos financiamentos previstos nos artigos 54.°
e 55.°»;

g) Finalmente: «a equiparag@o, a nivel regional,
dos Orgdos ¢ instituigdes criados a nivel na-
cional conduz ao entendimento de que, na
Regido, estas institui¢gdes ndo existem».

2 — Notificado o Presidente da Assembleia Regio-
nal dos Agores para responder, veio ele fazé-lo, di-
zendo, em sintese:

a) O decreto submetido a controle de constitu-
cionalidade estabelece a organizagdo e o fun-
cionamento das instituigdes regionais de se-
guranca social, reformulando a disciplina es-
tabelecida em diplomas regionais anteriores;

b) E fa-lo respeitando integralmente os principios
estabelecidos na Lei n.° 28/84:

¢) A matéria sobre que versa o decreto é da ex-
clusiva competéncia dos érgios de governo
préprio da Regido;

d) E do Governo Regional a competéncia para
regulamentar a legislagdo regional.

3 — Cumpre agora decidir, comegando por iden-
tificar o thema decidendum — o que impde se proceda
a interpretagdo do artigo 84.° da Lei n.° 28/84, de
14 de Agosto («Da Seguranga Social»), que dispGe
como segue:

Art. 84.° A presente lei é aplicdvel as Regides
Auténomas dos Agores e da Madeira, sem pre-
juizo de regulamentagao prépria em matéria de
organizacdo e funcionamento e da regionalizagdo
dos servicos de seguranga social.

Da fundamentagdo aduzida pelo requerente resulta
que ele vé na norma acabada de transcrever a atribui-
¢do as assembleias regionais do encargo de emitirem
regulamentos de execugdo da Lei n.° 28/84. A Assem-
bleia Regional dos Agores viu ai, ao invés, um espago
aberto ao seu poder legislativo.

Pois bem: a Lei n.° 28/84 define «as bases em que
assenta o sistema de seguranga social previsto na
Constitui¢do e a acg¢@o social prosseguida pelas insti-
tuigdes de seguranca social, bem como as iniciativas
particulares nio lucrativas de fins andlogos aos da-
quelas instituigdes» (artigo 1.°). E, para além disso,
no artigo 84.°, acabado de transcrever, dispds que o
regime que instituiu é aplicdvel nas regides auténomas,
«sem prejuizo de regulamentagcao prdépria em matéria
de organizacao e funcionamento e da regionalizagio
dos servigos de seguranca social».

Isto significa que, nessas dreas — ou seja, em ma-
téria de organizagdo e funcionamento dos servigos de
seguranca social e da respectiva regionalizacio —,
o legislador parlamentar deixou um espago em branco,
aberto a intervengao do legislador regional. Tal espaco
s6 pode ser preenchido pela edigdo de um decreto
legislativo regional, pois se trata de editar normacio
inicial ou priméria, «regras de fundow, preceitos juri-
dicos novos, necessdrios para a regulamentagio das
matérias em causa.

A normagdo requerida pelo citado artigo 84.° nio
pode, assim, caber dentro dos limites de um regula-
mento, que contém sempre disciplina secundiria
ou consequente.
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A Lei n° 28/84 é uma lei de bases. E s6 tinha de
ser isso mesmo [cf. artigo 168.°, n° 1, alinea f), da
Constituigdo] . Deixou, por isso, para outras leis o de-
senvolvimento dos principios gerais. Assim, e além do
mais: é a lei quem determina «as atribui¢Oes, com-
peténcia e organizagdo interna das institui¢des de se-
guranga social» (artigo 57.°, n.° 2) e «as atribuigdes,
competéncias € composigdo do Conselho Nacional da
Seguranga Social» (artigo 60.°, n.° 2); ¢ ela também
quem define «as formas de participacdo nas institui-
goes de seguranga social» das associagdes sindicais e
patronais, das autarquias locais e de outras institui-
¢oes (artigo 61.°).

Quanto as regides auténomas, quis a Lei n.° 28/84
regionalizar o sistema de seguranga social (cf. citado
artigo 84.°). E dispds que a organiza¢do e funciona-
mento dos respectivos servigos hé-de constar de de-
creto legislativo regional.

A primeira questdo, pois, que aqui se coloca € a de
saber se esse «reenvio» para o poder legislativo re-
gional, feito pela Lei n.° 28/84, é constitucionalmente
legitimo. E, sendo-o, se o decreto sub iudicio se apre-
senta conforme as bases que se propds desenvolver.

Na verdade, no caso de o «reenvio» ser constitu-
cionalmente inadmissivel ou de existir desconformidade
entre o pardmetro legal lei de bases ¢ o diploma re-
gional de desenvolvimento dessas bases, entdo ¢ por-
que o diploma aqui em apreciagdo invadiu a 4rea de
competéncia dos 6rgdos de soberania. E, nesse caso,
haverd violagdo do artigo 229.°, alinea a), da Cons-
tituigéo.

Haver4, depois, que ver — e esta ¢ a segunda ques-
tdo — se o artigo 114.° da Constituicdo veda & assem-
bleia regional que cometa ao governo regional o en-
cargo de regulamentar o seu préprio diploma.

Vejamos, entao:

1l — Fundamentos

Primeira questio: a da eventual violagéo do artigo 229.%,
alinea a), da Constituigio

1 — O decreto aqui em aprego tem 33 artigos dis-
tribuidos por quatro titulos. No titulo 1 «Principios
gerais», composto por um sé artigo, reproduzem-se, ao
fim e ao cabo e sem nada inovar, os artigos 4°, n.® 1
€2, e7°n>*1e?2 da Lei n° 28/84. No titulo 1t
«Organizagéo e atribuigdes» enumeram-se as institui-
¢des regionais de seguranga social, definem-se-lhes
as atribui¢des, indicam-se os respectivos 6rgdos e tra-
ta-se do seu regime financeiro. No titulo 111 «Partici-
pacdo» trata-se do Conselho de Seguranca Social,
remetendo-se para diploma regulamentar a fixacdo da
«respectiva composi¢do, competéncia e modo de fun-
cionamento» (artigo 31.°). No titulo 1v «Disposigdes
finais» remete-se para diplomas regulamentares regio-
nais a definicio da «estrutura interna, competéncia &
modo de funciohamento dos 6rgéos e servigos das ins-
tituigdes previstas no presente diploma» (artigo 32.°);
fixa-se como data de entrada em funcionamento das
instituicdes ora criadas aquela em que comegarem a
vigorar «os decretos regulamentares» previstos no n. 1
do artigo 32.°; e dispde-se que nessa data serdo revo-
gados os Decretos Regionais n. 21/79/A e 22/79/A,
ambos de 7 de Dezembro, que — conforme se diz
no respectivo predmbulo — definiram «as bases da
organizagiio do sistema de seguranga social na Regido
Auténoma dos Acores».
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2 — O artigo 84.° da Lei n.° 28/84, atrés transcrito,
comete ao poder legislativo regional o encargo de
preencher o espago deixado em branco pela Lei n. 28/
84 sobre determinadas matérias — a saber: as ma-
térias relativas & «organizagdo e funcionamento» e
a «regionalizagao dos servigos de seguranga social» —,
a fim de «adaptar» a respectiva regulamentagdo as
condigdes particulares de cada regido.

E este um procedimento que, em abstracto, nada tem
de constitucionalmente censuravel. Questdo € que as
matérias deixadas a legislagao regional sejam daquelas
que a Constituigdo abriu ao poder legislativo regio-
nal — designadamente, que elas se ndo encontrem «re-
servadas & competéncia prépria dos 6rgios de sobe-
rania». E que, se isso suceder, haverd violagdo do ar-
tigo 114.°, n.° 2, da Constituigdo. Este preceito proibe,
com efeito, que os 6rgdos de soberania, de regido
auténoma ou de poder local deleguem os seus poderes
noutros 6rgidos, a nao ser, naturalmente, «nos casos
e nos termos expressamente previstos na Constitui¢do
e na lei». Ora, como os poderes dos 6rgdos de sobe-
rania sdo os definidos na Constituigdo (cf. artigo 113.°,
n.° 2), s6 quando esta consinta uma delegacdo de po-
deres ela é admissivel. E o que pode designar-se por
principio da indisponibilidade de competéncias [cf. so-
bre isto: Acérdao deste Tribunal n.° 82/86 (Didrio
da Republica, 1* série, de 2 de Abril de 1986)].

Se, pois, as matérias deixadas pela Lei n.° 28/84
2 intervengdo do legislador regional forem daquelas
que a Constitui¢Bo reservou para os orgios de so-
berania, a Assembleia Reional, ao editar o decreto
aqui em apreciagdo, invadiu essa reserva de compe-
téncia e, desse modo, violou o artigo 229.%, alinea q),
da Constituiggo.

Este preceito dispde como segue:

Art. 229° As regides auténomas sa@o pessoas
colectivas de direito piblico e tém os seguintes
poderes, a definir nos respectivos estatutos:

a) Legislar, com respeito da Constituigdo
e das leis gerais da Republica, em ma-
térias de interesse especifico para as re-
gides que nao estejam reservadas a com-
peténcia propria dos Orgaos de sobera-
nia

Isto significa que o poder legislativo regional ha-de
mover-se dentro dos seguintes limites:

a) As matérias a tratar hdo-de ser de interesse
especifico para a regido (limite positivo);

b) Tais matérias ndo podem estar reservadas 2
competéncia prépria dos 6rgios de soberania
(limite negativo);

¢) Ao tratd-las, os Orgdos legislativos regionais
— para além de haverem de obedecer 2 Cons-
tituigio — ndo podem estabelecer disciplina
que contrarie as «leis gerais da Repiblica»
[cf. Acérddos deste Tribunal n. 91/84,
82/86 ¢ 164/86 (Didrio da Repiiblica, 1.* sé-
rie, de 6 de Outubro de 1984, 2 de Abril
de 1986 e 7 de Junho de 1986, respectiva-

° mente)].

3 — Vejamos, entdo.

Uma coisa parece segura. E € esta: a intervengao
da assembleia regional «em matéria de organizacéo e
funcionamento e da regionalizagdo dos servigos de se-
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guranca social» ndo invade a reserva de competéncia
da Assembleia da Repiblica. A competéncia desta
circunscreve-se, no caso, as «bases do sistema de se-
guranga social» [cf. artigo 168.°, n.° 1, alinea f), da
Constituigao].

Matéria reservada a Assembleia da Repiblica &,
pois, aqui, tdo-somente a fixagdo do travejamento do
respectivo regime, a definicdo das ideias standards
ou dos principios gerais.

Na verdade, o artigo 168.°, n.° 1, alinea f), esta-
belece:

Art. 168°— 1 —E da exclusiva competéncia
da Assembleia da Republica legislar sobre as se-
guintes matérias, salvo autorizagio ao Governo:

.......................................................

f) Bases do sistema de seguranga social [...]

Pois bem, no caso, as matérias «reenviadas» para
o poder normativo regional ndo se identificam com
as bases do respectivo regime juridico.

4 — Nio sucederd, porém, que sé6 o Governo seja
competente para desenvolver as bases gerais do regime
juridico do sistema de seguranca social?

Responde-se afirmativamente.

O artigo 201.°, n.° 1, alinea c), da Constituigdo pre-
ceitua como segue:

Art. 201.°— 1 — Compete a0 Governo, no
exercicio de fungles legislativas:

.......................................................

¢) Fazer decretosleis de desenvolvimento
dos principios ou das bases gerais dos
regimes juridicos contidas em leis que a
eles se circunscrevam [cf. também o n.° 2
do artigo 115.°].

O desenvolvimento de uma lei de bases tem, pois,
o Governo de fazé-lo por decretos-leis de desenvolvi-
mento, os quais «devem invocar expressamente [...]
a lei de bases ao abrigo da qual sdo aprovados» (cf. ar-
tigo 201.°, n.° 3, da Constituigdo).

Dir-se-d que, do artigo 201.°, n.° 1, alinea c), ndo
decorre que sé o Governo possa desenvolver as «bases
gerais dos regimes juridicos contidos em leis que a eles
se circunscrevam». E a isso acresce — ajuntar-se-4 —
que nenhuma oufra norma constitucional proibe que
esse desenvolvimento seja feito pelas assembleias re-
gionais.

Esta interpretacdo nao é, porém, de acolher, como
vai ver-se.

O poder legislativo regional é um poder condi-
cionado, sujeito a limites vdrios: sé pode versar sobre
matérias de interesse especifico para a respectiva re-
gido e que ndo se achem reservadas & competéncia
propria dos 6rgdos de soberania; para além de dever
obediéncia & Constituigdo, ndo pode editar normas que
contrariem leis gerais da Repiiblica; nao pode res-
tringir os direitos legalmente reconhecidos aos traba-
lhadores; ndo pode estabelecer restri¢des ao trinsito
de pessoas e bens entre as regiGes e o restante territé-
rio nacional, salvo, quanto aos bens, as ditadas por
exigéncias sanitdrias; e, por iltimo, ndo pode reservar
o exercicio de qualquer profissdo ou o acesso a qual-
quer cargo publico aos naturais ou residentes na regido
[cf. artigos 115.°, n.* 3, 229.°, alinea a), ¢ 230.° da
Constituigdo].

Sendo isto assim, o que entdo se tornava necessirio
era que as normas constitucionais que balizam o poder
legislativo das regiGes o credenciassem, de modo ex-
presso, para a emissdo de decretos legislativos regio-
nais de desenvolvimento de leis de bases. Essa cre-
dencial, no entanto, ndo existe.

Uma das édreas vedadas a intervengdo do poder le-
gislativo regional €, como se assinalou, constituida
pelas matérias «reservadas & competéncia prépria dos
6rgdos de soberania».

Estas, segundo este Tribunal j4 decidiu, ndo se cir-
cunscrevem as que constituem a reserva de competéncia
legislativa da Assembleia da Repiblica (artigos 167.°
¢ 168.°) e do Governo constante do n.° 2 do artigo 201.°
da lei fundamental (cf. citado Acérddo n.° 164/86).
A competéncia prépria dos O6rgios de soberania
acham-se reservadas todas as matérias que reclamem
a intervengao do legislador nacional.

Daqui decorre que, ali onde houver uma reserva de
competéncia legislativa parlamentar, ainda quando a
Assembleia da Repiblica ndo tenha de definir todo
0 regime juridico da matéria, cumprindo-lhe apenas
fixar as respectivas bases gerais, s6 o Governo pode
editar a regulamentacdo destinada a preencher os va-
zios legislativos existentes.

E isto coisa que bem se compreende, pois que, se
a matéria tem relevo suficiente para exigir que os res-
pectivos principios gerais sejam estabelecidos mediante
debate parlamentar com subordinagdo 2 regra da
maioria, o desenvolvimento desses principios deve
também ser feito a nivel nacional e pela via legisla-
tiva— o que convoca a intervengiio do Governo.

Vale isto por dizer que, no dominio da reserva de
lei, mesmo que relativa apenas as bases do seu regime
juridico — a parte, naturalmente, pormenores de exe-
cugdo sempre susceptiveis de serem versados em re-
gulamento (regulamentos de mera execugio ou, quando
muito, integrativos, mas, em qualquer caso, visando
a boa execugdo da lei) —, s6 pois, o legislador é admi-
tido a intervir. Legislador que, aqui, significa legisla-
dor nacional. Os decretos legislativos regionais — para
certa doutrina— «ndo s@o, materialmente vistas as
coisas, sendo regulamentos auténomos a que a Cons-
tituicdo atribui forma legislativa e forga de lei»
(cf. Afonso Rodrigues Queiré, «Teoria dos regula-
mentos», in Revista de Direito e Estudos Sociais,
ano xvii, 1980, pp. 1 e segs.).

Como se escreveu no ja citado Acérdio n.® 91/84
e se repetiu no Acérdao n.° 82/86, «o caricter uni-
tario do Estado e os lagos de solidariedade que devem
unir todos os portugueses exigem que a legislagio so-
bre matéria com relevo imediato para a generalidade
dos cidadédos seja produzida pelos 6rgios de soberania
(Assembleia da Repiblica ou Governo), devendo ser
estes a introduzir as especialidades [...] que se mos-
trem necessdrias, designadamente por, no caso, con-
correrem interesses insularmente localizados».

Na hipétese que nos ocupa, trata-se de matéria que
interessa imediatamente & generalidade dos cidadios,
pois todos eles tém direito & Seguranga Social (cf. ar-
tigo 63.°, n.° 2, da Constitui¢do). Depois, trata-se de
regulamentar um sistema — o sistema de seguranca
social — que, devendo embora ser descentralizado,
hé-de também ser unificado e com participacao de
associagdes de diverso tipo— o que € susceptivel de
reclamar que seja 0 mesmo legislador a editar nor-
mag&o para tcdo o territdrio nacional. Legislador que,
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porém, devera tomar em consideragdo as especificida-
des insulares, ouvindo, para tanto, as regides auténomas
[cf. artigo 229.°, alinea q), da Constituigdo], se estas
nao tomarem a iniciativa de tal prondncia ou, in-
clusive, a prépria iniciativa legislativa [cf. artigo 229.°,
alinea ¢), da Constitui¢ao].

As matérias que o artigo 84.° remeteu para o poder
normativo regional sio, na verdade, daquelas que, em-
bora saindo ja fora da competéneia dos Srgdos regio-
nais, todavia respeitam a interesses que, no plano na-
cional, merecem um tratamento especifico no que toca
a sua incidéncia nas regiodes.

5 — Na presente hipdtese —j4 se disse —, a Assem-
bleia da Repiblica compete legislar sobre as bases
gerais do sistema de seguranga social. E foi isso que
ela fez editando a Lei n.° 28/84, de 14 de Agosto.
O desenvolvimento dos principios gerais ai fixados, esse
hd-de ser feito, como se viu, para todo o territério
nacional pelo Governo, que, para tanto, haveri de
editar os necessarios decretos-leis de desenvolvimento.

A verdade, no entanto, é que o decreto sob apre-
ciacdo procedeu ao desenvolvimento das bases gerais
da Seguranga Social, embora tdo-s6 para a Regido
Auténoma dos Agores. Que isto é assim resulta desde
logo do artigo 1.°, que reproduz os artigos 4.°, n.* 1
e2,¢7° n>1e?2, daLei n°® 28/84. Mas essa con-
clusao impde-se com maior evidéncia ainda, quando
se repare em que, tendo o artigo 84.° da Lei n.° 28/84
devolvido as regides o poder de editar «regulamenta-
¢do prépria em matéria de organizagio e funcionamento
e da regionaliza¢do dos servi¢os de segurancga social»,
a Assembleia Regional dos Acores, depois de definir as
atribuicdes das instituicbes regionais de seguranca
social (cf. artigos 3.°, 12.° e 22°), remeteu para de-
cretos regulamentares (a publicar, naturalmente, pelo
governo regional: cf. artigo 234.° da Constituigdo) a
definicdo da estrutura interna, da competéncia e do
modo de funcionamento dos érgaos e servigos daquelas
instituicoes (cf. artigo 32.°). Ou, entdo, quando se
atente em que o predmbulo do decreto ndo sé refere
a citada Lei n 28/84 como afirma que se propde
proceder a reformulacdo das regras estabelecidas pelos
Decretos Regionais n.™ 21/79/A e 22/79/A, ambos
de 7 de Dezembro, onde haviam sido «definidas as ba-
ses da organizagio de segurancga social na Regido Au-
tonoma dos Acores».

Assim sendo, o decreto sub iudicio versa sobre ma-
téria que esta constitucionalmente reservada i compe-
téncia prépria de um 6rgio de soberania — no caso,
o Governo [cf. artigo 201.°, n.° 1, alinea c), da Cons-
tituigao]. Viola ele, por isso, o artigo 229.°, alinea a),
conjugado com v artigo 201.°, n." 1, alinea c), da Cons-
tituicdo.

6 — A conclusao que acaba de alcangar-se n3o se
altcraria mesmo que houvesse de entender-se que o
artigo 84." da Lei n.® 28/84, ao mandar aplicar a lei
em que se inscreve as regides auténomas, «sem prejuizo
de regulamentacio prépria em matéria de organizagio
e funcionamento e da regionaliza¢dao dos servigos de
seguranga social», o que tdo-sé teria pretendido era
ressalvar a legislacao existente sobre a matéria, designa-
damente o Decreto-Lei n.® 276/78, de 6 de Setembro,
que veio «transferir algumas atribui¢Ges para a Regido
Auténoma dos Agores, em matéria de saide e seguranca
social», sendo essa transferéncia encarada «como um
processo gradual destinado a habilitar a Regiao a con-

duzir uma politica genuinamente regional naqueles
dominios» (cf. o respectivo predmbulo).

De factc, mesmo aceitando aquela interpretagdo do
artigo 84.° e aceitando bem assim, sem discutir, que o
Decreto-Lei n.° 276/78, embora anterior 2 Lei n.° 28/
84, podia ser havido como diploma de desenvolvimento
das suas bases gerais, mesmo assim, o que aquele ar-
tigo 84.°, na sua projec¢dao regional, podia significar
era tdo-sé que as assembleias regionais podiam editar
regulamentos para a boa execugdo daquele decreto-lei.

Simplesmente, como se viu, ndo foi isso o que fez
a Assembleia Regional dos Agores; antes se propds,
ela prépria, desenvolver, para a Regido, as bases gerais
da Seguranga Social.

Repetindo, pois: o decreto sub iudicio viola o ar-
tigo 229.°, alinea @), conjugado com o artigo 201.°,
n. 1, alinea ¢), da Constituigéo.

7 — Objectar-se-4 que foi a prépria Lei n.° 28/84
(artigo 84.%) a cometer ao legislador regional o encargo
de desenvolver, para a respectiva regido, as bases gerais
que fixou.

A objecg¢do €, porém, improcedente: de um lado,
ndo ¢ a lei que compete definir a competéncia do 6rgio
de soberania Governo, mas sim — ¢ exclusivamente —
# Constitui¢do (cf. artigo 113.%, n.” 2, da Constituigao),
e esta cometeu-the, como jd se viu, a tarefa de fazer
decretos-leis de desenvolvimento das bases gerais dos
regimes juridicos contidos em leis que versem matéria
da competéncia legislativa reservada a Assembleia da
Republica. E, por outra parte, como também j4 se disse
e resulta do artigo 114.°, n.° 2, da Constitui¢io, ne-
nhum érgéo de soberania pode delegar os seus poderes
noutros 6rgdos, a ndo ser nos casos € Nos termos ex-
pressamente previstos na Constituicdo (cf., sobre isto,
o ja citado Acérddo n.° 82/86).

8 — E também irrelevante que o Estatuto da Regido
Auténoma dos Agores (Lei n.° 39/80, de 5 de Agosto)
inclua, no seu artigo 27.°, alinea m), a Seguranga So-
cial entre as matérias de interesse especifico para a
Regido.

E irrelevante, porque — como j4 se escreveu no ci-
tado Ac6rdao n.° 164/86 — dai nao decorre que a
legislagdo regional haja de ter-se por conforme & Cons-
tituigdo.

E que — acrescentou-se entdo — «desde logo e em
primeiro lugar, o estatuto havera sempre, ele préprio,
de ser interpretado de modo a ndo entrar em conflito
com a Constituicdo. Constitui¢do que constitui também,
como se viu, um limite & actuagdo dos 6rgaos legisla-
tivos regionais».

Uma medida legislativa regional ndao pode, assim,
haver-se como detentora de credencial constitucional
bastante tdo-sé porque ela versa sobre matéria que o
respectivo estatuto considera como sendo de interesse
especifico para a regido.

9 — Irrelevante ¢, por ultimo, que o decreto em
apreciacdo venha reformular a disciplina constante de
anteriores diplomas regionais — rectius dos Decretos
Regionais n.” 21/79/A e 22/79/A, ambos de 7 de
Dezembro, que criaram, respectivamente, na Regiao,
o Centro de Gestao Financeira de Seguranga Social
e os centros de prestagdes pecunidrias de seguranga
social.

Irrelevante porque, mesmo aceitando, sem a discutir,
a constitucionalidade daqueles diplomas, do que agora
se trata € de uma reformulacdo que vem introduzir
disciplina nova no ordenamento juridico (novos séo,
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por exemplo, os artigos 22.° e seguintes do decreto
sub iudicio).

10 — Aqui chegados, seria despido de todo o inte-
resse ir averiguar se o decreto sub iudicio versa ou nao
matérias de interesse especifico para a Regifio ou se a
Assembleia Regional, ao edité-lo, violou qualquer «lei
geral da Reptblica».

Também perde todo o interesse a questdo de saber
se 0 decreto em causa respeitou ou nao o pardmetro
legal que se propOs desenvolver. Este ponto sé in-
teressaria, com efeito, dilucida-lo se o «reenvio» feito
pelo artigo 84.° da Lei n.° 28/84 fosse constitucional-
mente admissivel — e néo o €, como se viu.

Finalmente, também n&o interessa abordar a segunda
questdo — a de saber se o artigo 114.° da Constitui¢do
veda ou n@o & assembleia regional que cometa ao Go-
verno a regulamentacio do diploma que aprovou. De
facto, caindo, por inconstitucionalidade, as normas
editadas ao abrigo da norma de reenvio, as restantes
normas — inclusive as que impSem a edigio de regu-
lamentos — ficam sem utilidade, pelo que a sua incons-
titucionalidade decorre consequencialmente.

Il — Decisiio

Pelo exposto, o Tribunal Constitucional pronun-
cia-se pela inconstitucionalidade de todas as normas do
decreto da Assembleia Regional dos Acores, aprovado
em 10 de Outubro de 1986, versando a «orginica da
Seguranga Social», com fundamento em violagdo do
artigo 229.°, alinea a), conjugado com o artigo 201.°,
n.° 1, alinea c), da Constituigéo.

Tribunal Constitucional, 25 de Novembro de
1986. — Messias Bento — Monteiro Dinis — Martins
da Fonseca — Mdrio de Brito — Magalhdes Godinho —
Madrio Ajonso — Nunes de Almeida (vencido quanto &
fundamentagido, nos termos da declaragdo de voto
junta) — Raul Mateus (vencido nos termos da declara-
¢do de voto junta) -— Cardoso da Costa (votei a de-
cisdo, mas por outros fundamentos, conforme declara-
¢do anexa) — Vital Moreira (vencido, nos termos da
declaragdo de voto anexa, quer quanto ao ambito da
declaragao de inconstitucionalidade, quer quanto a fun-
damentacdo) — Armando Manuel Marques Guedes
(vencido quanto & fundamentagdo. Na verdade, o ar-
tigo 201.° da Constituigdo, na alinea ¢) do seu n.° 1,
ndo reserva para o Governo o exclusivo do desenvol-
vimento das leis de bases votadas pela Assembleia da
Repdiblica; limita-se, 180-s6, a regular o modo por que
o Governo o deve fazer, designadamente quanto &
forma que deve por ele ser para o efeito adoptada.
Nio exclui que os 6rgaos legislativos regionais o fagam.
A Assembleia Regional dos Agores podia, consequente-
mente, tomar sobre si, em principio, a tarefa de desen-
volver as bases enunciadas quanto 2 Seguranca Social
pela Lei n.° 28/84).

Declaraglio de voto

Votei vencido, quanto 3 fundamentag@o, pelas se-
guintes razdes: .

1 — Nio atribuf ao artigo 84.° da Lei n° 28/84,
de 14 de Agosto, o sentido e alcance que lhe foram
dados no ac6rdéio que obteve vencimento.

Com efeito, ndo me pareceu que, com tal disposi-
¢do, se haja pretendido deixar um espago em branco,

aberto a intervencdo do legislador regional, o qual
ficaria incumbido de editar a normagéo inicial ou pri-
méria necessiria para a regulamentagio das matérias
em causa. Antes entendi que a histéria legislativa re-
ferente a regionalizagdo dos servigos de seguranga so-
cial impunha interpretagio bem diversa do mencio-
nado preceito.

Vejamos porqué.

2 — O Decreto-Lei n.° 549/77, de 31 de Dezembro,
estabeleceu a estrutura organica da Seguranca Social,
distinguindo entre uma estrutura orgdnica central, uma
estrutura orgdnica regional, e uma estrutura organica
local.

Posteriormente, o Decreto-Lei n.° 276/78, de 6 de
Setembro, veio determinar que a Regido Auténoma
dos Agores passasse a superintender nos servigos de-
pendentes do entao Ministério dos Assuntos Sociais
— designadamente os do ambito da Seguranga So-
cial — situados na Regido.

Foram, por via desse diploma, «regionalizadoss,
néo s6 os Orgdos € servigos que constituiam a estru-
tura orgénica local e a estrutura orgénica regional (na
linguagem do Decreto-Lei n.° 549/77), mas também
0s servigos periféricos da estrutura organica central,
como resulta claramente do disposto no artigo 4.° do
citado Decreto-Lei n.° 276/78.

Todavia, ndo foram «regionalizados» os Srgéos e
servigos oentrais ndo periféricos, ou seja, «ndo situa-
dos» na Regido Auténoma. Era o caso, obviamente,
do Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca So-
cial e do Centro Nacional de Pensdes que, nos termos
do n.° 2 do artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 549/77, eram
organismos dotados de personalidade juridica e goza-
vam de autonomia administrativa e financeira.

Mais tarde, os Decretos Regionais n.” 21/79/A e
22/79/A, de 7 de Dezembro, vieram criar no ambito
da Direcgdo Regional da Seguranca Social — que
absorvera os servigos periféricos do Estado — o Ga-
binete de Gestio Financeira de Seguranga Social € 08
centros de prestagdes pecunidrias de seguranga social.

Quanto a estes centros de prestagdes pecuniérias,
cabe apenas assinalar que constituem estruturas muito
idénticas aos centros regionais de seguranga social
existentes no continente, devidamente adaptadas as
peculiaridades préprias de um arquipélago.

No que se refere ao Gabinete de Gestao Financeira,
a verdade é que se verifica que ele ndo se traduzia
numa «regionalizagdo» do Instituto de Gestao Finan-
ceira da Seguranga Social, porquanto as suas receitas
correntes, na parte que nos interessa, ndo consistiam
em quaisquer contribui¢bes, mas apenas em transfe-
réncias do préprio Instituto de Gestdo Financeira e
do OGE. Isto é, ndo se operou, por via do Decreto
Regional n.° 21/79/A, uma «regionalizacio» das re-
ceitas € despesas do sistema de seguranca social, com
implicagdes nas atribuigdes exercidas pelos organismos
de caricter nacional.

3— A Lei n° 28/84, ao dar cumprimento ao esti-
pulado na primeira parte da alinea f) do n° t do
artigo 168.° da Constitui¢do, estabeleceu no n° 1 do
seu artigo 57.° que «as instituices de seguranga so-
cial sdo, a nivel nacional, o Instituto de Gestdo Fi-
nanceira da Seguranga Social, o Centro Nacional de
Pensdes, o Centro de RelagSes Internacionais e Con-
vengdes da Seguranca Social e o Centro Nacional de
Protecc@o contra os Riscos Profissionais e, a nivel dis-
trital, os centros regionais de seguranga socials. To-
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davia, no seu artigo 84.°, esclareceu que «a presente
lei é aplicdvel as RegiGes Auténomas dos Agores e da
Madeira, sem prejuizo de regulamentagido prépria em
matéria de organizagio e funcionamento e da regiona-
lizagdo dos servigos de seguranga social».

Qual o verdadeiro sentido desta ultima disposi¢do
legal?

Em meu entender, o legislador pretendeu, antes de
mais, ressalvar a legislagdo anterior que procedera a
regionalizagdo dos servigos periféricos e a transferén-
cia das instituicdes de cardcter regional para a tutela
dos 6rgaos proprios das regiGes auténomas. E enten-
deu, ainda, ressalvar igualmente a regulamentacio
propria ja existente em matéria de organizagdo ¢ fun-
cionamento dos servigos de seguranga social: como
vimos, por exemplo, a substitui¢do de oentros regio-
nais, de base distrital (alids, o distrito deixou ja de
existir como circunscrigdo administrativa nas regioes
auténomas), por centros de prestagbes pecunidrias, cor-
respondentes a grupos de ilhas.

4 — E evidente que a mera ressalva de tal legisla-
¢do anterior (quer nacional, quer regional) em nada
viola a Constituigdo. E é também evidente que tal
ressalva ndo impedia que, de futuro, tal legislagio
viesse a ser rcformulada pelos 6rgiaos que a haviam
editado.

Nio vejo, pois, que estivesse vedado 3 assembleia
Regional dos Agores revogar os Decretos Regionais
n> 21/79/A e 22/79/A, substituindo-os por outros
em que se procedesse, em termos diferentes, a regu-
lamentac3o da organiza¢do e funcionamento dos ser-
vigos da seguranga social jd regionalizados.

5 — No entanto, n3o foi isso que a Assembleia Re-
gional se limitou a fazer.

Na verdade, conforme decorre, desde logo, do pre-
ceituado na alinea @) do artigo 17.° do diploma em
aprego, ¢ criado um Centro Regional de Pensoes, inte-
grado no também agora criado Instituto de Gestio dos
Regimes da Seguranga Social, ou seja, «regionaliza-se»
uma instituigdo de caricter nacional, ndo ainda regio-
nalizada: o Centro Nacional de Pensdes.

Por outro lado, pelo estabelecido nos artigos 20.° ¢
21.” do diploma em causa, as contribui¢des passam a
constituir receitas do agora criado lnstituio, o qual
passa a suportar, como despesas, as prestacdes pe-
cunidrias. Ou seja, «regionaliza-se» o regime finan-
ceiro de seguranga social, anteriormente assegurado, a
nivel nacional, nos termos da lei, pelo Instituto de
Gestdao Financeira da Seguranca Social.

Pois bem, a regionalizagdo assim efectuada por di-
ploma regional é que ndo é compativel com o disposto
na lei fundamental, designadamente na alinea a) do
seu artigo 229.°, porquanto ai s s¢ permite as regioes
auténomas que legislem em matérias de seu interesse
especifico.

Ora, conforme a extinta Comissdo Constitucional
assinalou em sucessivos pareceres, e designadamente
nos scus pareceres n.> 7/77, 4-A/78 e 13/78, «ndo
pode pretender-se que verse sobre interesse especifico
da regidqo o decreto emanado de um &rgdo regional
cujas disposi¢hes se propdem subtrair a Grgdos cen-
trais competéncias a estes atribuidas por lei geral da
Repiblica, para as deferir a 6rgdos regionais».

6 — Dir-se-4 que nem todas as disposi¢des do di-
ploma ora em aprecia¢do enfermam deste vicio. E é
verdade. Mas com toda a légica do decreto aprovado
pela assembleia regional — salvo naquilo em que ape-

nas se retoma os decretos regionais ainda em vigor —
assenta na regionalizagdo que ora se procura efectuar
da forma constitucionalmente vedada, votei a conclu-
sio do acérddo, por admitir que as normas nao direc-
tamente inquinadas sejam consequencialmente incons-
titucionais, por ndo poderem subsistir, se expurgadas
as restantes. — Nunes de Almeida.

Declaragao de voto

I — Continuei a entender, na linha do Acérdio
n. 14/84 do Tribunal Constitucional (Didrio da Re-
piiblica, 2.2 série, n.° 108, de 10 dc Maio dc 1984),
que uma lei de bases da Assemblcia da Repablica ndo
tem necessariamente de ser desenvolvida por decreto-
-lei; pode sé-lo ainda por decrcto legislativo regional,
desde que a prépria Asscmbleia da Repuiblica, sendo
a matéria do interesse especifico dc uma ou outra das
regides auténomas, cometa o desenvolvimento das ba-
ses a respectiva assembleia regional, que entao actuard
no excrcicio da competéncia legislativa prevista no
artigo 229.°, alinea «), da Constituigdo da Repdablica
Portuguesa (CRP).

Por manter este entendimento, ndo acompanhei a
linha de raciocinio do aresto de que esta declaragio
de voto é parte integrante e, em consequéngia, nio
votei que as normas, todas elas, do Decreto Legisia-
tivo Regional n.> 19/86/A, da Asscmblcia Regional
dos Agores, fossem inconstitucionais por violugao do
disposto no artigo 22.°, alinca @), em articulagio com
o artigo 201.°, n.° 1, alinea ¢), da CRP.

2 — A intervengdo legislativa das assembleias regio-
nais neste campo exige, porém, que a Assembleia da
Republica, ao remeter para qualquer delas o ulterior
desenvolvimento de uma lei de bases — ¢ citando o
que, a seu tempo, se escreveu no mencionado Acdrddo
n.° 14/84 — se nao limite «a normas c¢m branco ou
puramente remissivas. A Assembleia da Reptblica ndo
pode alienar ou delegar a sua competéncia legislativa
reservada (salvo no caso de autorizagics legislativas).
Qualquer que seja a definigio de ‘buses gerais” que se
perfilhe, parece seguro que nelas se hd-de incluir
aquilo que em cada 4rca constitua as opgoes politico-
-legislativas fundamentais», scm o que a assembleia
regional solicitada estara constitucionalmenic impe-
dida de desenvolver, dentro da sua drca erritorial
cspecifica, essas mesmas «bascs»,

Com o decreto legislativo regional em causa preten-
deu a Assembleia Regional dos Agores desenvolver na
Regido as bases do sistema de seguranga social, cuja
definicdo € da competéncia exclusiva da Assembleia
da Repdblica [artigo 168.°. n.” 1, alinca f). da CRP],
pretendeu, e mais concretamente, desenvolver as bases
da Lei de Seguranga Social (Lei n.° 28/84, de 14 de
Agosto), em cujo artigo 84.° se cstabeleceu, a esse pro-
pdsito, o seguinte:

A presente lei é aplicivel as Regides Autdno-
mas dos Agores ¢ da Madeira, secm prejuizo de
regulamentagdo prépria em matéria de organiza-
¢do e funcionamento e da regionalizacao dos ser-
vigos de seguranga social.

No entanto, este dispositivo, ao permitir que  as
assembleias regionais desenvolvessem as bases dessa
lei em matéria de organizacio ¢ funcionamento ¢ no
dominio da regionalizacdo dos servigos de segurangu
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social, «esqueceu-se» de definir com um minimo de
precisdo as «opgOes politico-legislativas fundamentais»,
ou seja, as bases do sistema de seguranga social de
que, n¢ caso das regibes, o legislador regional teria
necessariamente de partir.

Essa norma do artigo 84.° da Lei n.° 28/84 é, pois,
nesta perspectiva, uma norma em branco ou pura-
mente remissiva, 0 que, em ultima andlise, significa
que a Assembleia Regional dos Agores — examinadas
as coisas em termos substanciais — agiu a descoberto
de qualquer lei de bases.

3 — Deste modo, a Assembleia Regional dos Ago-
res, «desenvolvendo», através do Decreto Legislativo
Regional n.° 19/86, «bases» do sistema de seguranca
social que realmente ndo existiam, invadiu a esfera
de competéncia legislativa reservada da Assembleia da
Republica [artigo 168.°, n.° 1, alinea f), da CRP] e,
do mesmo passo, desacatou um dos pardmetros defi-
nidores da sua competéncia legislativa regional, o do
respeito pela competéncia prépria dos 6rgéos de sobe-
rania [artigo 229.°, alinea g), da CRP].

Nestas circunstincias, votei a inconstitucionalidade
de todas as normas do mesmo decreto legislativo re-
gional por infracgdo ao disposto nos artigos 168.°,
n.° 1, alinea f), e 229.°, alinea @), da CRP, conjuga-
damente lidos. — Raul Mateus.

Declaracéo de voto

Votei a conclusdo do acérddo pelas razbes expostas
na declaragdo de voto do Ex.™ Conselheiro Nunes de
Almeida, que fundamentalmente acompanho. Acres-
centarei apenas que, na légica de tal declaragdo, e
vista a questdio por outro angulo, se dird que no caso
vertente ocorre um «desenvolvimento» de uma lei de
bases da Assembleia da Repitblica em termos e grau
seguramente reservado ao Governo da Repiblica. Isto,
independentemente da questdo de saber se nalgum
nivel ou grau ¢é admissivel o «desenvolvimento» da-
quelas leis por legislagdo regional [se é que, no caso
de tal ser admissivel, ainda se est4 ai perante decretos
de «desenvolvimento», no sentido preciso em que de-
les se fala nos artigos 115.°, n° 2, e 201.° n° 1,
alinea ¢), da Constituigdo]. — Cardoso da Costa.

Declaragéo de voto

Acompanho, nos diferentes dominios em que se si-
tuam, o essencial das declaragdes de voto dos conse-
lheiros Raul Mateus e Nunes de Almeida.

Por um lado, nao adiro & tese sustentada no acér-
dao, segundo a qual é reservado ao Governo da Repi-
blica o desenvolvimento legislativo das leis de bases
gerais da AR. Na linha do Acérddo n° 14/84 —de
que, alids, fui relator —, continuo a ter como boa a
doutrina de que a Constituigdo ndo proibe que a AR
devolva as regiGes auténomas o desenvolvimento legis-
lativo de leis de bases gerais nos casos em que a AR
entenda haver interesse especifico de qualquer das
regides. Todavia, continuo também a sustentar que a

AR nio pode limitar-se a uma norma em branco, de-
vendo dispor sobre as bases gerais a que hé-de obe-
decer o diploma legislativo regional.

Por outro lado, e independentemente disso, afigura-
-se-me que o decreto em causa da Assembleia Regional
dos Agores ultrapassa manifestamente a credencial
que poderia invocar no artigo 84.° da Lei n.° 28/84
(preceito este que, de resto, nem sequer é mencio-
nado).

Da conjugagdo dos artigos 63.°, 108.°, n.° 1, e 168.°,
n.’ 1, alinea f), da CRP, creio serem evidentes as se-
guintes ilagdes:

Existe um sistema unificado de seguranga social,
pelo que (independentemente de saber se, ao
lado do sistema nacional de seguranga social,
pode haver sistemas regionais, separados da-
quele) ndo pode' haver regimes préprios nas
regides auténomas em matéria de defini¢io de
direitos & seguranga social, contribuigdes, pres-
tagOes, etc.;

Mesmo que seja constitucionalmente admissivel a
regionalizacdo dos servigos de seguranga social,
€ aos Orgdos da Repiiblica que compete decidir
a transferéncia de servigos para a 6rbita regio-
nal, e ndo, por iniciativa auténoma, as préprias
regides auténomas;

A CRP prevé a existéncia de um orgcamento da Se-
guranga Social a nivel do Estado (artigo 108.°),
ndo estando previsto nenhum orcamento regio-
nal de seguranga social, pelo que é altamente
duvidoso que possa verificar-se uma regiona-
lizacdo financeira da Seguranga Social (a qual,
a admitir-se, sempre pressuporia, pelo menos,
a existéncia de um orgamento préprio, a ser
aprovado directamente pela assembleia regio-
nal — como sucede com o orgamento estadual
da Seguranga Social, que é aprovado pela
AR —, 0 que ndo estd previsto em nenhuma
lei da Republica, a comegar pelo Estatuto Re-
gional dos Agores);

De qualquer modo, o artigo 84.° da Lei n° 28/
84 s6 deixou margem para regulamentacéo re-
gional prépria em matéria de organizacdo e
funcionamento e para a regionalizagdo dos ser-
vigos de seguranca social e niio para a exis-
téncia de um sistema regional de seguranca
social separado e independente do sistema na-
cional de seguranca social (a0 contrério do que
se pretende no artigo 1.° do decreto em apreco,
a Lei n° 28/84 ndio admite a existéncia de
«regimes [...] regionais de seguranga social»,
mas apenas, eventualmente, de «instituicoess
regionais de seguranca social).

Nesta medida, o decreto em aprego, ao afastar-se
do quadro das bases gerais da Seguranca Social
— cuja defini¢do compete exclusivamente 3 AR —, in-
fringe as normas conjugadas dos artigos 229.°, ali-
nea q), ¢ 168°, n° 1, alinea f), da CRP.— Vital
Moreira.

Depdsito legal n.* 8814/85
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